member states. Moreover, the European Commission has been
promoting the use of environmental agreements, by publishing a
Communication and a Recommendation. A brief overview of environ-
mental agreements in the EU shows a variety of approaches and
conditions, characterising these covenants as rather a hybrid form of
private contracts. Differences in legal systems and legal cultures in the
member states must be held accountable for this phenomenon. Often
constitutional demands are an impediment for national governments
to conclude VA's with private persons.

In Germany and Austria this has led to one-sided self-commitments by
industry, which nevertheless were completed after detailed consulta-
tions and negotiations with the German government. Contradictory to
this development, the British government in 1995 just invited the
packaging industry to propose their own formulation of an agreement.
This case makes it explicit that self-regulation always should be
conditigned self-regulation, and that government should be concerned
with, and of course be a party to, VA's, actively stimulating and
facilitating self-regulation. This form of co-operative regulation or
co-regulation is found in The Netherlands, where government decided
to engage itself in the covenant process, without going as far as
providing legal rules for procedure and substance of covenants. In
Belgium and Denmark the latter has occurred, the result of which was
that no environmental agreement has been concluded since. The
‘shadow of the law’ apparently is more favourable for the success of
VA's than the publicity of the legislative process.

Still, those who argue that the State barters away its power for the
benefit of corporate actors should bear in mind that modern complex
societies need more than legislation as a policy instrument. Environ-
mental agreements, or covenants, should be considered as manage-
ment tools and ways of communication by a government that no
longer can rely on command-and-control strategies only. That is
exactly the way the European Commission thinks, proposing that
community legislation should be supplemented by VA's, while at the
same time emphasising that legislation should stay the backbone of
environmental policy. One might stress, with Rehbinder, the autonomy
of the member states in formulating their own environmental agree-
ments, at least if the Commission earnestly wants to promote the
potential of self-regulation. If the Commission is too much in favour of
the Dutch model of environmental agreements, it could become
difficult to take into account the variety of political and legal systems
and the experiences in the member states. Much as this may be
admitted, there is a case to be made for partial harmonisation of
environmental agreements. Precisely the unsolved problems of access
to information of the public and the protection of rights, not to speak
of free rider problems, should somehow be tackled by a co-operative
approach to this problem on a community level.

The Dutch system of linking standards-setting in environmental
covenants with permitting and licensing processes by local and
provincial authorities would be one way to solve the problem of third
party interests.
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P. KLIK

Het eerste saneringsbevel”

1 Inleiding

De provincie Noord-Holland heeft de primeur: op 27 maart
1998, ruim drie jaar na de inwerkingtreding per 1 januari
1995 van de relevante bepalingen in de Wet bodembescher-
ming (Wbb), heeft deze provincie als ‘bevoegd gezag’ het
eerste saneringsbevel op grond van de Wbb gegeven.! In
casu ging het om bodemverontreiniging veroorzaakt door
een taxibedrijf. Ten behoeve van het bedrijf was op het
terrein een tankinstallatie aanwezig om taxi’s te voorzien
van dieselolie. Eind juni 1994 liep als gevolg van scheuren
in de installatie olie het ricol in, waarop de gemeente als
bevoegd gezag op grond van de Wet milieubeheer aan het
bedrijf meedeelde dat ‘het pompgebeuren’ gestaakt moest
worden. Desondanks werd een nieuwe pomp geplaatst. Een
maand later vond er een calamiteit plaats, waarbij een grote
hoeveelheid dieselolie in de bodem is geraakt. De gemeente
heeft tijdelijke beveilingsmaatregelen getroffen door middel
van bestuursdwang in het kader van de vergunningverle-
ning; daarnaast is eveneens door middel van bestuurs-
dwang in opdracht van de gemeente een nader bodem-
onderzoek uitgevoerd en een saneringsplan opgesteld.
Vervolgens is in augustus 1996 door de provincie de
procedure voor een saneringsbevel gestart: advies bij B&W,
overleg met de eigenaar van het grondgebied, etc. Overigens
verkeerde het taxibedrijf toen al in faillissement. Op

27 maart volgde het bevel. Zie voor de tekst van het bevel
het vorige nummer van dit tijdschrift, TMA 1998, p. 64 v.
Diverse aspecten van het saneringsbevel hebben tijdens de
parlementaire behandeling van de inbouw van de sanerings-
regeling in de Wbb en in de literatuur? de nodige aandacht
gekregen. Een aantal aspecten wordt in dit artikel besproken.
Gekozen is voor een vorm waarbij eerst een meer algemene
beschouwing wordt gegeven, waarna onder het kopje
Saneringsbevel Noord-Holland commentaar volgt op het
gegeven bevel. In de beschouwingen wordt uitvoerig
verwezen naar de parlementaire geschiedenis van de
inbouw van de saneringsregeling in de Wet bodembescher-
ming. De behandeling in de Eerste Kamer, waarbij de
verschillen van inzicht het duidelijkst zichtbaar werden en
de wet slechts door middel van een ‘novelle’ kon worden
gered, ligt immers nog maar vijf jaar achter ons.? Bodem-
verontreiniging en de aanpak ervan zijn nog steeds onder-
werp van discussie. Bij de aangekondigde beleids-
wijzigingen, zie het kabinetsstandpunt van 19 juni 1997
inzake de beleidsvernieuwing voor de aanpak van bodem-
verontreiniging,?® is een toetsing aan uitspraken die destijds
bij de parlementaire behandeling van de inbouw van de
saneringsregeling zijn gedaan nuttig, zeker nu concrete
wetgeving wel is aangekondigd maar op zich laat wachten.
Het vorige kabinet zegde toe ‘nog tijdens deze kabinets-
periode’ met voorstellen te komen, maar haalde dit niet.
Paars II kan dus de passage letterlijk overnemen. Van het
vorige kabinet ligt er behalve een kabinetsstandpunt inzake
de beleidswijziging een brief van de minister aan de
Tweede Kamer inzake de voortgang van de uitvoering van

de actiepunten.’ Het eerste saneringsbevel is een goede
gelegenheid om = vanuit het verleden - in het licht van de
recente beleidsvoornemens naar de toekomst te kijken.

2 Terugblik: van sanering door de overheid naar

vrijwillige ring en ringsbevel

Op grond van art. 43 e.v. van de Wet Bodembescherming
kan het bevoegd gezag een saneringsbevel geven. Deze
bevoegdheid is met de ‘inbouw’ van de saneringsregeling
in 1994 in de wet geintroduceerd. De saneringsregeling
Wbb kwam in de plaats van de Interimwet Bodemsanering
(IBS), die voor gevallen van “historische’ verontreiniging
uitging van het systeem waarin de overheid zelf saneerde
en vervolgens de kosten verhaalde. Het bestuursinstrument
‘saneringsbevel’ in de huidige vorms® is dus betrekkelijk
nieuw. De verschuiving van sanering door de overheid naar
vrijwillige sanering of saneringsbevel heeft uiteraard alles
te maken met het inzicht in de omvang van de bodem-
verontreinigingsproblematiek en de financiéle gevolgen.
Voor wat betreft het laatste is illustratief dat in het concept-
wetsvoorstel voor ‘inbouw’ van de saneringsregeling zoals
destijds (1989) aan de Raad van State voorgelegd, in de
regeling voor schadevergoeding nog wel werd bepaald dat
degene tot wie een saneringsbevel werd gericht (of een
andere rechthebbende op het grondgebied ten aanzien
waarvan een zodanig bevel zou worden gegeven) voor
schadevergoeding in aanmerking kwam. In het aan de
Tweede Kamer voorgelegde wetsvoorstel was deze schade-

* Met dank aan W.Th. Braams, |.H.G. van den Broek en M.W.L. Simons-
Vinckx voor hun opmerkingen naar aanleiding van het concept voor dit
artikel.

1 Zie over de aarzeling een sanermgsbevel le geven (‘I:oudwate;vrtcs ]
P.C.M. Heinen en H.E. Woldend ‘Het G

stem 7019 (1995) p. 553 en 7020 {P‘JQS) P 594 op p. 554 Hretblp moet
men zich viteraard reali dat d aan het | de
nodige besluiten moeten worden genomen, zie hierover Heinen en \M:-Iden-
dorp (1995) p. 595 en p. 602. Heinen en Woldendorp doen de k ]
{p. 602) de loepassmgsmogemkheden van het sanerlngsbevel te toetsen in
‘met zon en llen, waarin van verwijt-
baarheid sprake is”.

2 Zie H.G. von Meijenfeldt, De wettelijke regeling van de bodemsanering, Lely-
stad: Vermande (1994), |.H.G. van den Broek e.a., De Wet bodembescherming
in bedrijf, Deventer: Kluwer (1994), P.F.A, Bierbooms e.a., Aansprakelijkheden
in de Wet Bodembescherming, Arnhem: Gouda Quint (1997), en verder uiter-

aard de stroom literatuur die de wijziging van de Wbb begeleidde.

3 Voor de 'inbouwwet' zie de Wet tot ui fing van de Wet bodembe-

ing met een ling inzake van de bodem {wet van 10 mei
1994 5th. 331) en de Wet tot wijziging van de Wet, houdende uitbreiding
van de Wet bodembescherming met een resgelmg inzake sanering van de
bodem (de novelle, wet van 10 mei 1954, 5tb. 332). Voor de nieuw genum-
merde tekst zie Sth, 1994, 374. Na enkele kleine wijzigingen is de wet nog
uitgebreid met bijzondere regels inzake sanering van de waterbodem, zie
Sth. 1997, B6.

4 TK 1996 - 1997, 25411, nr 1.
5 TK 1997 - 1998, 25 411, nr 6 (vaak aangeduid als ‘de 7 mei-brief'),

& De |BS kende wel de mogelul:held een bevel op te leggen, maar gekop-

eld aan comp Van de b dheid is noolt gebrulk gemaakt, en

et artikel werd al snel als een dode letter gezien. Zie hierover H.G. von
Meijenfeldt, ‘De trits vervuiler - gebruiker — overheid in de saneringsregeling
van de wet bodembescherming’, TM4 1993, p. 152 op p. 152: Tijdens de
parlementaire behandeling van het ontwerp van de Interimwet bodem-
sanering beperkte de regering de mogelijkheden van het artikel door uit te
spreken dat dit bevel beperkt zou blijven tot evidente veroorzakers.'
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vergoedingsregeling geschrapt.” In de Memorie van
Toelichting blijkt een duidelijke invloed van het rapport

van de Stuurgroep Tien-Jaren Scenario bodemsanering® en
het interim-rapport van de Commissie Bodemsanering in
gebruik zijnde bedrijfsterreinen (Commissie Oele),® waar-
over destijds al een kabinetsstandpunt naar de Tweede
Kamer was verzonden.? Het saneringsbevel en de commo-
tie erover moeten tegen deze achtergrond, het verschuiven
- onder druk van het besef van de omvang van de proble-
matiek en de financiéle (on)mogelijkheden van aanpak door
de overheid — van aanpak door de overheid met kosten-
verhaal naar sanering in eigen beheeri® met mogelijkheid
van saneringsbevel 12 worden bezien. In de Memorie van
Toelichting van het bij de Tweede Kamer ingediende wets-
voorstel wordt uitdrukkelijk gesproken van een voorkeurs-
volgorde:13

‘Onderzoek en sanering op kosten van de overheid zou dus
nog slechts plaats moeten vinden als beide andere mogelijk-
heden [vrijwillige sanering / opleggen saneringsbevel, PK]
niet haalbaar blijken te zijn. ... De voorkeurvolgorde blijkt
uit de volgorde van de desbetreffende artikelen in het wets-
voorstel."14

In dit verband is ook gesproken over ‘de trits’ veroorzaker
- eigenaar/gebruiker — overheid.1* Met het saneringsbevel
is een ‘eigenaarsrisico’ geintroduceerd. Voor de toepassing
is met het oog op het ontbreken van schadeloosstelling?® het
‘onschuldige eigenaar’-verweer van belang, in de zin dat in
de parlementaire geschiedenis diverse keren het ontbreken
van schadeloosstelling gerechtvaardigd werd door te wijzen
op het verweer.17

Saneringsbevel Noord-Holland

In het in dit artikel te bespreken saneringsbevel van de
provincie Noord-Holland wordt in het bevel uitvoerig
ingegaan op het ‘onschuldige eigenaar-verweer. Hierna zal
dit verweer nog uitgebreider aan de orde komen, waarbij
ook aandacht voor de vraag of vanuit het ministerie het
verweer ter discussie zal worden gesteld.

3 Geen ‘oud zeer’ of historische verontreiniging

In de discussies over bodemsanering en de vraag wie uit-
eindelijk de kosten moet dragen is in het begin de aandacht
met name uitgegaan naar de in een ver verleden veroor-
zaakte bodemverontreiniging, ook wel aangeduid als ‘oud
zeer’. Deze aandacht bereikte een hoogtepunt toen de Hoge
Raad kreeg te cordelen over het kostenverhaal van de
overheid ter zake van dergelijke verontreiniging en tot het
oordeel kwam dat - behoudens uitzondering - vervuilers
voor 1 januari 1975 niet aansprakelijk waren jegens de staat
omdat de overheid zich destijds het belang van het saneren
van bodemverontreiniging nog niet aantrok dan wel voor
vervuilers niet voldoende duidelijk was of behoorde te zijn
dat zij zich dat belang zou gaan aantrekken, en deze regel
van toepassing achtte op verontreiniging zowel binnen als
buiten het eigen industrieterrein. De arresten!® werden
gewezen in een periode waarin de ‘inbouw’ van de sane-
ringsregeling in de Wet Bodembescherming onderwerp van
discussie was in het parlement, Deze discussies resulteerden
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in een ‘novelle’, waarin de door de regering voorgestelde
regeling van het kostenverhaal, art. 47 (thans: art. 75),
ingrijpend werd gewijzigd.

Relatief weinig aandacht is er geweest voor de datum

1 januari 1987, de dag waarop de Wet Bodembescherming
in werking trad.1? Vanaf die datum is er een algemene zorg-
plicht voor de bodem (zie eerst art. 14 en thans art. 13) en
bij vanaf die datum veroorzaakte verontreiniging is er een
plicht tot sanering.2! Deze plicht, ‘de gevolgen ... zoveel
mogelijk te beperken en ongedaan te maken’, bestaat inmid-

7 Zie art. 46 (thans: art. 74, PK): bij de opsomming van degenen die in
aanmerking konden komen voor schadevergoeding werd in het wetsartikel
degene aan wie een saneringsbevel was gegeven niet meer genoemd. Zie
zeer expliciet TK 1991 - 1992, 21 556, nr 5, p. 46-48, vergelijk eerder het
aan de Raad van State voorgelegde ontwerp, TK 1989 - 1990, 21 556, A,
p. 15. Vergelijk in dit verband |. Mijenhuis, *Een nader onderzoek naar de
nieuwe bod gsre mmg |s dzakelijk’, M&R 1988,
p. 374, Zie cok M.R. Oranje, ‘Schad, g bij vrijwillige "
M&R 1990, p, 366 (in dit artikel wordt overigens blijkens de nummering
verwezen naar een eerdere tekst dan de bij de Kamer ingediende). Zie
kritisch over het schrappen en over de procedure {niet opnieuw advies
gevraagd aan de Raad van State) F.H.A.M. Thunnissen, ‘De normen; het
saneringsbevel’, BR 1991, p. 254 op p. 258, zie ook FH.AM. Thunnissen,
‘Hoeft rechtzekerheid niet in het milieu?’, NJB 1990, p. 1511 op p. 1513-
151 4, zie ook cynisch |. Spier en C.H.W.M. Sterk, Mylhevotmmg omtrent
kelijkheid. Kant i bij de MvA P bodem-
beschermlng TMA 1992, p. 124 op p. 126-127.

8 Zie voor verzending naar de Tweede Kamer TK 1988 - 1989, 20 80O, X,
nr 136,

9 Commissie Bodemsanering van in bedrijf zijnde bedrijfsterreinen, Eind-
rapport, ‘s-Gravenhage: Sdu (1991). Zie voor het interim-rapport van de
Commissie TK 1989 - 1990, 21 300, XI, nr 33,
10 Het kabinet heeft naar aanleiding van het Tien Jaren-Scenario Bodem-

en het interi t ie Oele in 1990 een standpunt
ingenomen, waarin de analyses en aanbevelingen grotendeels worden over-
genomen, zie TK 1989 - 1990, 21 557, nr 1-2.
11 Zie hierover onder meer A. Henzen en M. Peeters, "Wet bodembescher-
ming: de regeling voor sanering in eigen beheer’, M&R 1996, p. B0,

12 Opgemeﬂ:t rnoet worden dat de mageil;l:heud een bevel te geven con-

form de gen van de Oele is, zie § & van het rapport
van de commissie: ‘De overheid dueut naar de mening van de Commissie
voor dergelijke gevallen over een | wettelijk instr als

vangnet te beschil:ken Daarbij kan bijvoorbeeld gedacht worden aan de
mogelijkheid een onderzoekshevel te geven of een saneringsbevel.’, p. 67.
Vergelijk ook § 1 van de nota van toelichting bij het Besluit verplicht
bodemonderzoek.

13 Niet te verwarren met de hierna 1 nog te bespreken "voorkeursvolgorde’
bij het of van eefn

14 TK 1989 - 1990, 21 556, nr 3, p. 10, verg&lljk ook eerder TK 1989 -
1990, 21 556, B, p. 13 k. 1-2 (waar echter het argument van de volgorde
van de wetsartikelen niet wordt vermeld).

15 Zie H.G. von Meijenfeldt, ’De Lr:ts vervuiler - gebruiker - overheid in de
gsregeling van de wet b herming’, TMA 1993, p. 152,

16 Sct ling aan d aan wie geen saneringsbevel kan
worden opgeregd is wel maogelijk, deze ‘co-financiering’ door de overheid
blijft hier verder buiten beschouwing, Gelet op het belang van co- -financie-
ring is het ontbreken van een wettelijk kader en het volstaan met een circu-
laire opmerkelijk. Even opmerkelijk is het ontbreken van procedures hierover
(beroep op algemene beginselen van behoorlijk bestuurl).

17 Zie TK 1991 - 1992, 21 556, nr 5, p. 31, TK 1992 - 1993, 21 556, nr 21,

. 34, EK 1992 - 1993, 21 556, nr 266b, p. 23, Zie ook H.C. von Meijen-
eldt, 'De trits vervuiler - gebruiker - overheid in de saneringsregeling van
de wet bodembescherming’, TMA 1993, p. 152 op p. 154: 'Deze clausule-
ring heeft plaats gevonden, emdat een saneringsbevel zonder schade-
vergoeding voor deze categorie Lot onaanvaardbare gevolgen leidt.” In de
laatste fase van het wetsontwerp strekte Amendement nr 87 van Te Veldhuis
ef toe de eigenaar die met een saneringsbevel geconfronteerd wordt een
recht op een bijdrage te geven. Zie op dit punt echter zeer stellig de minis-
ter in de Eerste Kamer, EK 1992 - 1993, 21 556, nr 266b, p. 23, De vraag of
schadevergoeding bij de rechter is af te dwingen wordt hier verder niet
besproken.

18 HR 24 april 1992, NJ 1993, 643 en 644 en HR 30 september 1994, N/
1996, 196-199.

19 De Wet Bodembescherming dateert van 3 juli 1986, zie Sth. 374,

20 Zie ook de literatuur vermeld door E. Bauw, ‘Publiek- en privaatrechtelijke
sansprakelijkheid in de gewijzigde Wet bodembescherming’, 44 1994,

p- 810 noot 10,

dels al langer dan tien jaar, en men kan dus bij verontreini-
gingen ontstaan vaor 1 januari 1987 nauwelijks nog van
‘nieuwe’2! bodemverontreiniging spreken.

Bij kostenverhaal wegens bodemverontreiniging zijn dus
drie tijdperiodes relevant: vaor 1975, 1975-1987, na 1987.
Voor verontreiniging veroorzaakt ni 1987 geldt schending
van art. 13 (vroeger art. 14) als schending van de wet2? en is
kostenverhaal op basis van art. 75 lid 1 weinig problema-
tisch. Voor verontreiniging veroorzaakt in de periode 1975-
1987 zal de overheid die kosten wil verhalen onrechtmatig
handelen moeten bewijzen; voor verontreinigingen ontstaan
voor 1975 zal de overheid aan de vereisten van art. 75 lid 6
(tot voor kort: lid 5)2* moeten voldoen.

Bij het saneringsbevel wordt er in het geheel geen onder-
scheid gemaakt naar tijdsperioden.2* Het saneringbevel kan
worden gegeven aan de veroorzaker of aan de eigenaar. Bij
een aan de veroorzaker opgelegd bevel rijst uiteraard de
vraag — die ook in de parlementaire geschiedenis aan de
orde is gesteld — of een saneringsbevel kan worden opge-
legd in de situatie waarin kostenverhaal niet mogelijk zou
zijn. Bij de eigenaar is er door middel van het ‘onschuldige
eigenaar’-verweer in tijd een zekere begrenzing. De vraag is
of in situaties waarin geen beroep kan worden gedaan op
het “onschuldige eigenaar’-verweer het saneringsbevel aan
de eigenaar niet anderszins op grenzen stuit.2* Hier worden
deze vragen slechts gesignaleerd, om het - beperkte —
belang van het door de provincie Noord-Holland gegeven
bevel te illustreren.

Voortbordurend op het eerder gemaakte verschil in tijds-
perioden, moet nog worden gewezen op de beleidswijziging
die momenteel in de belangstelling staat, namelijk het
afzien van het principe van sanering tot multifunctionali-
teit.28 Hierbij raakt enigszins ondergesneeuwd?” dat voor
verontreinigingen veroorzaakt na de inwerkingtreding van
de Wet bodembescherming per 1 januari 1987 wordt vast-
gehouden aan het beginsel van multifunctionele sanering.
In procedures zal dit onvermijdelijk aan de orde komen.
Net zoals na de ‘30 september'-arresten van de Hoge Raad?
in procedures opeens grif wordt toegegeven dat er inder-
daad vadér 1975 werd vervuild, maar na 1975 uiteraard niet,
zal onvermijdelijk het effect ontstaan dat partijen die aan
multifunctionele sanering willen ontkomen de verontreini-
ging zullen "antedateren’, dat wil zeggen aannemelijk
willen maken dat de verontreiniging is ontstaan védor 1987,
Afgezien van deze cynische observatie: het feit dat achteraf
grenzen worden getrokken roept onvermijdelijk vragen op.
Leerstukken als causaal verband, toepassing van ‘pro rata’,
ete. zullen steeds meer aandacht vragen.2* Het is uiteraard
de vraag hoe lang men dit staande zal houden, en niet - in
tegenstelling tot hetgeen nu nog expliciet als beleid wordt
gepresenteerd®® — geleidelijk voor alle saneringen gencegen
zal worden genomen met functionele sanering. De indeling
in tijdsperioden is voor het saneringsbevel in die zin dus
wel van belang, dat voor de manier waarop gesaneerd moet
worden (multifunctioneel versus functiegericht) bij voér
1987 verporzaakte verontreiniging de ‘beleidswijziging’ van
toepassing is.

Het eerste saneringsbevel

Saneringsbevel Noord-Holland

Belangrijk, in het licht van bovenstaande, is te constateren
dat het bij aan de eigenaar gegeven saneringsbevel gaat om
een verontreiniging die in 1994 is veroorzaakt. Het sane-
ringsbevel ziet daarmee op een verontreiniging die ruim na
de inwerkingtreding van de Wbb is ontstaan, en dus niet op
een ‘historische’ verontreiniging of een ‘oud zeer’-geval.
Dit saneringsbevel zegt ons dus nog niets over de reikwijd-
te in tijd van het saneringsbevel. In het bevel wordt vastge-
houden, conform huidig beleid bij verontreiniging veroor-
zaakt na 1 januari 1987, aan multifunctionele sanering.

4 Aan wie wordt het bevel opgelegd? De voorkeurs-
volgorde

In de parlementaire geschiedenis van de inbouw van de
saneringsregeling is met betrekking tot het saneringsbevel
veel aandacht besteed aan de zogenaamde ‘voorkeursvolg-
orde’. Het saneringsbevel kan zowel aan de eigenaar3! als
aan de vervuiler worden opgelegd. De regering heeft daarbij
echter een beleidsmatige voorkeur uitgesproken. In de toelich-
ting bij art. 27d [thans: art. 43, PK] staat uitdrukkelijk vermeld:

21 Vergelijk C.]. van der Wilt, "Multifunctionaliteit van de bodem. Een
reconstructie van de opkomst en ondergang van een beginsel van bodem-
saneringsbeleid’, TMA 1998, p. 55 op p. 55 noot 10. Zie ook het rapport
van de ECW, De saneringsregeling in de plus {advies nr 12) p. 23.

22 Handelen in strijd met vergunningsvoarschriften als basis voor overheids-
optreden blijft hier verder buiten beschouwing.

23 De wijziging heeft te maken met de inwerkingtreding van de regeling
met betrekking tot waterbodems.

24 Kwesties van bevoegdheden van verschillende overheden (GS als
bevaegd gezag Whb, B&W in het kader van vergunningverlening Wm of
Woningwet, bEvDEgdhEden bij b dwang), waarbij tijdsg des wel
van belang zijn, worden hier buiten beschouwing gelaten.

25 In de parl geschiedenis zijn pingspuniten te vinden voor
de stelling dat niet steeds wanneer een eigenaar niet aan de criteria voor het
‘onschuldige eigenaar’-verweer voldoet, de overheid zonder nadere afwe-
?ing een saneringsbevel kan opleggen. Vergelijk bijvoorbeeld TK 1991 -
992, 21 556, nr 14, p. 40. Overigens was toen de regeling voor ‘deelver-
oorzakers’ nog niet in het wetsvoorstel opgenomen.

26 Zie TK 1996 - 1997, 25 411, nr 1, Zie ook NMP-3, p. 273,

27 Zie C.). van der Wilt, ‘Multifunctionaliteit van de bodem. Een reconstruc-
tie van de opkomst en ondergang van een beginsel van bodemsanerings-
beleid’, TMA 1998, p. 55 op p. 55.

28 HR 30 september 1994, NJ 1996, 196-199, zie eerder ook HR 24 april
1992, N 1993, 643 en 644.

29 Zie reeds in 1988 over de ilijkheid het 1oment van een
geval te tral:ewn I Nuenhu!s ‘Een nader Dnderzuek naar de nieuwe bodem-
aneringsregeling: is noodzak . M&R 1988, p. 374 op p. 378.

30 Zie TK 1996 - 1997, 25411, nr 1, p. S zie ook NMP-3 p, 273,

31 Algemeen wordt aangenomen dat hier de juridische eigenaar bedoeld
wordt en niet de economische eigenaar, Zie bijvoorbeeld |.H.C. van den
Broek, ‘Saneringsregeling roept nog veel vragen op’, TMA 1995, p. 106, op
p. 110 In het oorspronkelijk aan de Raad van State voorgelegde ontwerp
kon het saneringsbevel worden gegeven aan ‘degene op wiens grondgebied
zich de corzaak bevindt van een zodanig geval’. Met betrekking tot de term
‘op wiens grondgebied” werd opgemerkt dat het gebruik van het bezittelijk
voornaamwoord in “‘op wiens grondgebied™ niet hoeft te betekenen dat
een bevel slechts gericht kan worden tot de eigenaar van de grond. ‘Een
bevel zal nocdzakelijkerwijs gericht moeten worden tot degeen die het
bevel kan opvolgen. In het algemeen zal dat de gebruiker - te denken valt
daarbij aan buvuorbeeld de huurder, de pachter of de eigenaar-gebruiker —
van de grond zijn.’ TK 1989 - 1990 21 556, B p. 33, k 3. Zie ook B, p. 37,
k. 3, waar de pachter als b d wordt (als beeld waa
een ander, bijvoorbeeld de elgenaar schade kan lijden). Bij nota van wij
ging TK 1991 - 1992, 21 556, nr 6 {de toelichting op de wijzigingen is
behalve in nr 6 zelf ook te vinden in de Memorie van Antwoord TK 1991 - 1992,
21 556, nr 5) is dit veranderd in ‘eigenaar’, waaruit men kan opmaken dat
dit moet worden gelezen als juridisch eigenaar. Uit beschouwingen in de
parlementaire geschiedenis aver (het karakter van) het eigendomsrecht is dit
ook op te maken, evenals uit de onderbouwing van het ‘eigenaarsrisico’,
hoewel de uitspraken in die context niet eenduidig zijn.
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‘De bedoeling van de bepaling is dat in de eerste plaats bij
het geven van een bevel wordt gedacht aan de veroorzaker
van de verontreiniging. Dit blijkt ook uit de volgorde waarin
degenen tot wie een bevel kan worden gericht, in de tekst
worden genoemd. Dit is overigens uiteraard alleen van
belang in gevallen waarin de verontreiniging zich niet op
het grondgebied van de veroorzaker voordoet.’32

Van de kant van de Tweede Kamer is aangedrongen op een
wettelijke regeling van de voorkeursvolgorde. Zo is bijvoor-
beeld de suggestie gedaan wettelijk vast te leggen dat het
saneringsbevel slechts aan de grondeigenaar of gebruiker
zou kunnen worden gegeven, wanneer het saneringsbevel
aan de vervuiler ‘niet mogelijk is".3* De minister antwoordde
hierop dat dit tot gevolg zou hebben dat in elk geval waarin
een bevel niet tot een veroorzaker is gericht, degene die dat
bevel krijgt het bevel zou kunnen betwisten. ‘Op de provin-
cie zou dan de last liggen te bewijzen dat het niet mogelijk
was een bevel te geven aan de veroorzaker. De provincie
zou dan zo zeer met bewijsproblemen worden geconfron-
teerd, dat het instrument van een bevel aan de gebruiker3t
of de eigenaar van de grond onbruikbaar zou worden.’3s
De minister gaf in een later stadium van de parlementaire
behandeling aan dat ‘de vrees voor procedures doorslag-
gevend’ was.3 De voorkeursvolgorde bleef een punt van
discussie tussen de minister en de leden van de Vaste
Kamercommissie, maar de verleiding om deze discussie in
extenso weer te geven3” moet hier worden weerstaan. Ik
volsta met de opmerking dat het lijkt dat door de minister
de zaken onnodig somber werden voorgesteld en dat aan
de bewijslast voor de provincie tegemoet gekomen had
kunnen worden door een formulering als ‘redelijkerwijs
niet mogelijk is’.38

De regering heeft dus weliswaar een voorkeursvolgorde
uitgesproken, maar heeft zich op dit punt niet willen laten
vastleggen en zich steeds beroepen op het ‘beleidsmatig’
aspect.® Gelet op het belang van de voorkeursregeling is
dit niet terecht. De minister heeft zelf op de voorkeursvolg-
orde gewezen ter rechtvaardiging van het ontbreken van
schadevergoeding: ‘De huidige mogelijkheid tot schade-
vergoeding in verband met een saneringsbevel (art. 17 in
verbinding met art. 12 van de Interimwet bodemsanering)
is met redenen omkleed komen te vervallen in het voor-
liggende wetsvoorstel. Onder meer in verband met het
ontbreken van een mogelijkheid tot schadevergoeding zijn
op het saneringsbevel uitzonderingen aangebracht (art.
27d-3) [thans: art. 46, PK] en heeft een kanalisering van het
bevel, door middel van de hierboven genoemde voorkeurs-
volgorde, plaatsgevonden.’s0

Het vastleggen van de voorkeursvolgorde was te meer van
belang omdat blijkens de parlementaire geschiedenis de
regering van mening was dat de uitgangspunten van de
voorkeursvolgorded! opzij gezet zou kunnen worden door
de regel dat de eigenaar of veroorzaker ‘die het beste in
staat is om een saneringsbevel op te volgen’ voorgaat boven
een andere eigenaar respectievelijk veroorzaker.42 Het lijkt
een kleine stap naar de regel ‘de eigenaar, die immers het
best in staat is te saneren, krijgt het bevel’ .43 In de parle-
mentaire geschiedenis is wel uitdrukkelijk erkend dat (het
gebruik van) de voorkeursvolgorde getoetst kan worden
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aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur.# Het is
afwachten of /wanneer deze kwestie in de toekomst nog in
procedures een rol zal spelen.

Inmiddels kan in dit verband worden gewezen op de recente
beleidswijzigingen. Een passage uit de brief van de minister
aan de Tweede Kamer verdient de aandacht:

‘Deze nadere invulling heeft geleid tot de denklijn dat de
positie van de “eigenaar” veel meer centraal dient te staan
bij de inrichting van het instrumentarium. De eigenaar is
immers de spil bij feitelijk onderzoek en functiegerichte
sanering op de locatie. Hij is als “probleemhebber” (denk
aan de last van aanwezige bodemverontreiniging bij het
beheer of verandering/uitbreiding van activiteiten op zijn
terrein) in grote mate belanghebbende bij geschiktheid van
het terrein en verantwoordelijke voor zijn terrein. Boven-
dien is hij degene die feitelijk bij machte is saneringsmaat-

32 TK 1989 - 1990, 21 556, nr 3 p. 47, vergelijk pok TK 1989 - 1990, 21
556, B, p. 33k 3.

13 Zie de suggestie van de PvdA-fractie in het Voorlopig Verslag, TK 1989 -
1990, 21 556, nr 4, p. 43. Overigens werd in een verder stadium van de
parlementaire behandeling door de SGP-fractie gesuggereerd dat het
primaat voor sanering gelegd moet worden bij de eigenaar van de grond,
die dan weer in voorkomende gevallen een verhaalsactie tegen de veroorza-
ker-gebruiker zou kunnen ondernemen, zie TK 1992 - 1993, 21 556, nr 18,
P19,

34 Ten onrechte wordt hier, gelet op het voornemen het wetsvoorstel op dit
unt aan te passen, nog over ‘gebruiker’ gesproken. Het woord gebrull:er
ijkt een sllp of the pen een verwijzing naar het eerdere criterium ‘op

wiens In de deni wordL soms ook

geen d"uldEll]k onderscheid kt tussen ‘gebruiker” en ‘eig *. Dit
komt door aanpassi 1in het stel ll|dcns de behandeli ir| het
arlement en wellicht dat ook verwarring ontstaal doordat bij de verschil-
ende bevelen de kring van degenen tot wie een bevel kan worden gericht
verschilt.

35 TK 1991 - 1992, 21 556, nr 5, p. 60.
36 TK 1992 - 1993, 21 556, nr 21, p. 33,

37 Zie bijvoorbeeld TK 1991 - 1992, 21 556, nr 12, p. 21, TK 1991 - 1992,
21 556, nr 14, p. 36-37, TK 1992 - 1993, 21 556, nr 18, p. 18 ev.

38 Vergelijk ook de formulering ‘after reasonable inquiry’ in de wettekst in
het Verenigd Koninkrijk, zie B. Jones, ‘The identification and remediation of
contaminated sites: the United Kingdom’s Environment Act 1995, TMA
1995, p. 159 op p. 163, zie ook op p. 164

39 Zie TK 1991 - 1992, 21 556, nr 5, p. 30-31. Vergelijk ook vitgebreid TK
1991 - 1992, 21 556, nr 14, p. 36-37, EK 1992 - 1993, 21 556, nr 266h,
p. 22. Zie zeer kritisch Spier in A&V december 199372, p. 42: ‘Deze uiteen-
zetting ... munt uit door vaagheid. Kennelijk komt aan bedoelde volgoﬂle
enige normerende betekenis toe, Welke is evenwel geheel ongewis.” Zie ook
O.Z. van Sandick, ‘De nleuwe sanerlngsmgelmg een bewuste keuze', TMA
1995 p- 124 op p. 127. Zie ook W. K ‘Het bevel in de
Wet bodembescherming’, TMA 1995, p. 133 op p. 134: 'Men bedenke dat
deze volgorde niet een weLteIu,l:e volgorde is. Ze doet echter weldoordacht
en niet onredelijk aan, en kan dus wel dienen als uitgangspunt voor het
maken van een zorgvuldige, gemotiveerde keuze '

40 Zie nog in de Eerste Kamer, EK 1992 - 1993, 21 556, nr 266b, p. 23,

41 In de parlementaire geschiedenis is overigens nog in meer detail over de
voorkeursvolgorde gesproken, waarbij onderscheid werd gemaakt tussen
‘grote’ en 'kleine’ vervuilers, etc. Zie TK 1991 - 1992, 21 556, nr 5, p. 30-
1. Zie ook H.G. von Meijenfeldt, ‘De trits vervuiler - gebruiker — overheid
in de saneringsregeling van de wet bodembescherming’, TMA 1993, p, 152,

42 Zie bijvoorbeeld TK 1991 - 1992, 21 556, nr 5, p- 30. Zie ook |. Hoeks-
tra, ‘De vit te breiden Wet bodembeschermmg, bezien vanuit provinciaal
perpe:llef (bijdrage studiedag bodemverontreiniging en onroerend goed),
BR 1994, p. 12 op p. 20. Vergelijk ook |.H.G. van den Broek, ‘De nieuwe
bodemsaneringsregeling’, M&R 1993, p. 410 op p. 419 die de nodige kritiek
heeft. Vergelijk ook dezelfde in een boekrecensie, zie M&R 1995, p. 125.

43 Verqelipk ook de kritiek van de PvdA-fractie op de Memorie van Toelich-
ting, zie TK 1989 - 1990, 21 556, nr 4, p. 43. Zie ook in deze zin E. Bauw,
‘Bodemsanering op bevel’, N8 1992 p- 392 op p. 393, die spreekt over ‘blij
maken met een dooie mus’.

44 Zie TK 1991 - 1992, 21 556, nr 5, p. 31, p. 60, TK 1991 - 1992, 21 556,
nr 14, p. 37; EK 1992 - 1993, 21 556, nr 266b, p. 22, zie vragen hierover nr
2662, p. 12. Zie H.G. von Meijenfeldt, ‘De trits vervuiler - gebruiker - over-
heid in de saneringsregeling van de wet bodembescherming’, TMA 1993, p.
152 op p. 154-155,

regelen te treffen of daarvoor toestemming te geven. In
deze denklijn komt het beginsel “de veroorzaker betaalt”
niet te vervallen, maar komt tot uiting in financiéle aan-
sprakelijkheid van de veroorzaker.'ss

Het staat er nog voorzichtig, het is nog maar een ‘denklijn’,
maar tijdens studiedagen etc. wordt vanuit het ministerie al
als komend beleid aangekondigd dat de voorkeursvolgorde
zal worden ‘gewijzigd’, hetgeen dus inhoudt dat de eige-
naar de voorkeur gaat genieten. Aangezien de voorkeurs-
volgorde nooit in de wet is vastgelegd, is hiervoor ook geen
wetswijziging nodig. Uiteraard is wel de vraag hoe de
minister in dat verband de toetsing van de rechter ziet.
Afgezien van een volgorde, is het ook van belang dat de
eigenaar een saneringsbevel kan krijgen ook in gevallen
waarin vast staat dat verhaal op de vervuiler niet mogelijk
is. Op dit punt biedt de parlementaire geschiedenis ook
weinig duidelijkheid.4 Een duidelijker stellingname van de
regering was hier op zijn plaats geweest.#”

Saneringsbevel Noord-Holland

De geadresseerde van het besluit (saneringsbevel) is in deze
zaak de natuurlijke persoon X, als eigenaar van het perceel.
X heeft zijn perceel verhuurd, althans in gebruik gegeven
aan de veroorzaker van de verontreiniging, taxibedrijf T.

In deze zaak krijgt dus de eigenaar van het grondgebied het
saneringsbevel opgelegd en niet de vervuiler. Opvallend is
dat de motivering om niet de veroorzaker aan te spreken te
vinden is aan het slot van ‘motivering van het bevel'.
Zuiverder was geweest hiermee te beginnen. In de motive-
ring wordt verwezen naar het faillissement van het bedrijf
en de mededeling van de curator dat hij, gezien de toestand
van de failliete boedel, niet in staat is de sanering uit te
voeren. Het is duidelijk dat de veroorzaker geen verhaal
biedt, ook niet voor de eigenaar. De vraag waarom het
gerechtvaardigd is via het saneringsbevel het ‘verhaals-
risico’ over te hevelen naar de eigenaar wordt niet gesteld
(volstaan wordt met de constatering dat de veroorzaker
geen verhaal biedt), zie echter wel de nog te bespreken
overwegingen terzake van de verbondenheid van de eige-
naar met het veroorzakende bedrijf, waarschijnlijk ook
bedoeld om aan te geven dat het bevel aan de eigenaar niet
‘onredelijk’, zie boven, is.

5 Aan wie wordt het bevel opgelegd? De ‘onschuldige

. ' D rechtsbetrekki

Betrokkenheid. Bewijslast

Bij de totstandkoming van de wet zijn destijds tegen de
verplichtingen voor de eigenaar(-niet-vervuiler) ernstige
bezwaren geuit. Dit heeft voor het saneringsbevel geleid tot
een uitzonderingspositie in de wet voor de zogenaamde
‘onschuldige eigenaar’ % zie thans art. 46,4 Een onschuldige
eigenaar is — kort gezegd — een eigenaar die (a) niet in
relatie heeft gestaan tot de vervuiler, (b) niet betrokken is
geweest bij de verontreiniging, en (c) op het moment van
verkrijging redelijkerwijs niet op de hoogte kon zijn van de
verontreiniging.50 Deze bepaling is als volgt tot stand
gekomen.

In eerste instantie werd bij de indiening van het wetsvoor-

Het eerste saneringsbevel

stel de kring van degenen die geconfronteerd konden
worden met bevelen ruim getrokken. Bij nota van wijziging
werd een aantal bepalingen gewijzigd .5 Gelijktijdig met de
beperking van de kring van personen die een sanerings-
bevel konden krijgen tot ‘de eigenaar’ (in plaats van ‘degene
op wiens grondgebied zich de oorzaak bevindt') werd in
een nieuw lid 5 van art. 27d bij het saneringsbevel voor de
‘onschuldige eigenaar’ een uitzondering gecreéerd. Na
overleg met de Vaste Kamercommissie werd de ontwerp-
bepaling aangepast, waarbij een advies van de lands-
advocaat een belangrijke rol speelde. De wijziging hield
verband met de wens de koper de mogelijkheid te bieden
een beroep te doen op het ‘onschuldige eigenaar’-verweer
en via een ‘minder tot juridische discussie leidende formu-
lering’ de eis van geen relevante betrokkenheid bij de
verontreiniging te verwoorden. De eerdere formulering
werd vervangen door een formulering met (a) ‘dunrzame
rechtsbetrekking’ en aangevuld met (b) de eis van geen
betrokkenheid. In de verdere loop van de parlementaire
behandeling werden de criteria niet meer veranderd,52 de
reikwijdte van de ‘onschuldige eigenaar’-regeling werd
slechts uitgebreid tot de erfpachter, die als gevolg van latere
amendering van het wetsvoorstel ook een saneringsbevel
kan krijgen.

Het begrip duurzame rechisbetrekking®? is dus van belang.
Onder dit begrip vallen twee te onderscheiden situaties.

45 Zie TK 1997 - 1998, 25 411, nr 6, p. 6-7.

46 Zie uitvoerig |. Hoekstra, ‘De uit te breiden Wet bodembeschermmg,
bezien vanuit provinciaal perspectief’ (bijd ontreini-
ging en onroerend goed), BR 1994, p. 12 op p. 20-21.

47 In dit verband kan worden geweren op de gedachten die leven om het
verhaalsrecht van een eigenaar expliciet te regelen. Zie in dit verband het
kabinetsstandpunt, TK 1996 - 1997, 25 411, nr 1, p. 18-19. Zal dit als ‘wis-
sel eld’ worden gebruikt voor het afschaffen van dz vuolkeulsvolgnrde, of

ellicht zelfs voor het afschaffen op termijn van het ‘onschuldige eigenaar’-
verweer? Zie ook in de brief van de minister aan de Tweede Kamer de vol-
gende passage: ‘In deze denklijn komt het beginsel “de veroorzaker betaalt”
niet te vervallen, maar komt tot viting in financiéle aansprakelijkheid van de
veroorzaker,, TK 1997 - 1998, 25 411, nr 6, p. 6-7. Een expliciet verhaals-
recht lijkt dan meer, gelet op de praktische bezwaren die aan verhaal kleven,
een doekje voor het bloeden. Aangenomen mag worden dat in de beoorde-
ling door de administratieve rechter niet alleen de toekenning van een ver-
haalsrecht zal worden meegewogen, maar ook de praktische uitvoerbaarheid
wvan het vitoefenen van verhaal.

48 De term ‘onschuldig’ werd indirect in de Memorie van Antwoord gein-
troduceerd, zie TK 1991 - 1992, 21 556, nr 5, p. 47. Zie voor de eerste maal
dat de term expliciet gebruikt wordt TK 1991 - 1992, 27 556, nr 14, p. 40.

4% Het saneringsbevel is in de mate itiseerd. Op 1 is dat
na de introductie van het ‘onschuldige eigenaar-verweer in het wetsvoorstel
deze kritiek niet geluwd is.

50 Het laatste element laat ik hier verder buiten beschouwing.

51 TK 1991 - 1992, 21 556, nr 6. De toelichting op de wijzigingen is behal-
ve in nr 6 zelf ook te vinden in de Memorie van Antwoord TK 1991 - 1992,
21 556, nr 5. Zie voor de lopende tekst van het wetsvoorstel na wijziging TK
1991 - 1992, 21 556, nr 8.

52 De bepalingen zijn in eerste instantie met name toegelicht in de Memo-
rie van Antwoord TK 1991 - 1992, 21 556, nr 5, p. 60-61, zie verder het
nadere voorlopig verslag TK 1991 - 1992, 21 556, nr 12. In de hierop vol-
gende Nadere Memaorie van Antwoord TK 1991 - 1992, 21 556, nr 14 wordt
op de belangrijke punten steeds verwezen naar de inmicdels verschenen
notitie Bodemverontreiniging en grondtransacties, TK 1951 - 1992, 22 727,
nr 1. In de notitie werd de ‘onschuldige eigenaar’-bepaling nader uiLge-
werkt, mede aan de hand van een advies van de Landsadvocaat (zie met
name hoofdstuk 4.1). Een en ander krijgt vervolgens zijn beslag in de twee-
de nota van wijziging, TK 1991 - 1992, 21 556, nr 15, zie voor de lopende
tekst van het wetsvoorstel na wijziging TK 1991 - 1992, 21 556, nr 16. Zie
verder ook EK 1992 - 1993, nr 266d, p. 7.

53 Zie hierover met name de notitie Bodemverontreiniging en grondtrans-
acties, TK 1991 - 1992, 22 727, nr 1, p. 15 en EK 1992 - 1993, 21 556, nr
266b, p. 24,
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Bij rechtsbetrekkingen dient men in de eerste plaats te
denken aan verhuur, lease, verlenen van recht van opstal,
etc. Hoewel dit niet in de tekst tot uitdrukking is gebracht,
moet het uiteraard gaan om verhoudingen die betrekking
hebben op de beschikbaarheid van de grond voor de veroor-
zaker van de verontreiniging:

‘In de hier bedoelde privaatrechtelijke context gaat het
daarbij in de eerste plaats om verhoudingen van zaken-
rechtelijke, zoals het recht van erfpacht of opstal, of verbin-
tenisrechtelijke aard, zoals een huur- of leaseovereenkomst,
die betrekking hebben op de beschikbaarheid van de grond
voor de veroorzaker van de verontreiniging.'54

Zie in dit verband ook het volgende citaat:

‘De eigenaar die in een duurzame rechtsbetrekking met de
veroorzaker stond, heeft wezenlijk invloed kunnen uit-
oefenen op het voorkémen dan wel ongedaan maken van
bodemverontreiniging. Daarom behoort hij niet tot de
categorie van onschuldige eigenaars. Het gaat er niet zozeer
om hem mede-verantwoordelijk te houden voor het
ontstaan van de bodemverontreiniging, als wel om hem aan
zijn verantwoordelijkheid als eigenaar te houden.’5s

Het element van ‘duurzaam’ is ingebracht om koop uit te
sluiten. Als onrechtvaardig werd ervaren dat het verschil
zou maken of in een ver verleden rechtstreeks van de ver-
oorzaker was gekocht, of dat er sprake was van nog een
‘tussenpersoon’.5 Zoals in de Eerste Kamer werd gesteld:
‘Met het gebruik van de term “duurzaam” wordt beoogd te
voorkomen dat de eigenaar die in een ver verleden - zonder
dat hij zich van de bodemverontreiniging bewust was of
behoefde te zijn - het perceel gekocht heeft van de veroor-
zaker, reeds om die reden geen beroep op de uitslaitings-
gronden kan doen.’57

Onduidelijk is overigens of de eigenaar die onder algemene
titel verkregen heeft zich op het ‘onschuldige eigenaar’-
verweer kan beroepen. In de Memorie van Antwoord wordt
ten aanzien van het begrip rechtsverhouding gesteld dat
hieronder vallen ‘onder meer andere contractuele verhou-
dingen (huur, lease), zakenrechtelijke verhoudingen (erf-
pacht, opstal) en erfrechtelijke verhoudingen’ 58 De vraag is
derhalve of met de toevoeging ‘duurzaam’ de erfgenaam
niet meer geacht kan worden een duurzame rechtsbetrek-
king gehad te hebben, met als gevolg dat hij aan de onder a.
gestelde eis voor ‘onschuld’ voldoet. Het is te betreuren dat
de wetgever op dit punt geen duidelijkheid heeft gegeven.s?
In de tweede plaats moet men bij een ‘duurzame rechts-
betrekking’ denken aan vennootschapsrechtelijke rechts-
betrekkingen, op grond waarvan zeggenschap bij de
verontreinigende onderneming bestond, zoals bij aandeel-
houderschap. Bij de introductie van de bepaling werd
gesproken over een ‘vennootschappelijke verbinding’.60 In
de parlementaire geschiedenis wordt verder slechts expli-
ciet aandeelhouderschap gencemd. In de notitie Bodemver-
ontreiniging en grondtransacties werd gesteld dat de moge-
lijkheid moet hebben bestaan om de besluitvorming bij de
veroorzaker te beinvloeden:

‘Met “duurzame rechtsbetrekking” worden onder andere
bedoeld ... overeenkomsten, waarbij het gaat om de
beschikbaarheid en het gebruik van de onroerende zaak, om
zakelijke en persoonlijke relaties en op verhoudingen waar-
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bij invlioed kon worden uitgecefend op de besluitvorming
bij de veroorzaker(s) van de verontreiniging, bijvoorbeeld
als directe of indirecte meerderheidsaandeelhouder dan wel
via een andere juridische constructie.”s1

Zie ook de behandeling in de Eerste Kamer, waar werd
gesteld dat het ‘gaat het om rechtsbetrekkingen waarmee de
besluitvorming bij de veroorzaker kan (mijn cursivering,
PK) worden beinvloed, zoals bij zeggenschap in de veront-
reinigende onderneming uit hoofde van aandeelhouder-
schap’.

‘Het [begrip rechtsbetrekking, PK] vormt daarmee de juridi-
sche tegenhanger van “betrokkenheid” van art. 27d-3
[thans: art. 46, PK] eerste lid onder b, dat verwijst naar fei-
telijke gedragingen en omstandigheden die direct of indi-
rect van invioed (kunnen) zijn geweest op de veroorzaking
van bodemverontreiniging,.'s2

Op vragen van de Eerste Kamer hierover, waarin werd
gesuggereerd dat bijvoorbeeld bij aandeelhouderschap ‘fei-
telijke invloed’ en verwijtbaarheid beslissend zouden moe-
ten zijn,® stelde de minister dat, gelet op het feit dat het
hier al om een uitzondering op aansprakelijkheid gaat, het
niet zou passen wanneer men zou eisen dat een verwijt
gemaakt zou moeten kunnen worden dat hij het ontstaan
van de verontreiniging niet heeft voorkomen. ‘Indien er
sprake zou moeten zijn van een feitelijke invloed, zoals de
leden bedoelen, zal men in veel gevallen al kunnen spreken
van (mede)vercorzaken van de verontreiniging.'st ‘Het gaat
immers om de binnen de vennootschapsrechtelijke verhou-

54 Zie EK 1992 - 1993, 21 556, nr 266b, p. 24. Om de grond ter beschik-
king te steflen, zal men veelal eigenaar moeten ziinrfeweest, zodat praktisch
gezien deze bepaling met name ziet op de situatie dat de thans aangespro-
ken eigenaar ook reeds eigenaar was op het moment van verontreiniging. In
die zin werkt criterium o. aanvullend op criterium b. In het verlengde van dit
punt kan worden gewezen op de vraag hoe het begrip ‘duurzaam’ moet
worden uitgelegd in verhouding tot de periode van verontreiniging. De
minister heeft hierop geantwoord dat dit zich moeilijk in algemene criteria
laat vitdrukken. ‘Zeker is niet vereist dat de verhouding gedurende de gehe-
le periode van verontreiniging heeft bestaan. Aan de hand van de omstan-
digheden van concrete gevallen zullen gedeputeerde staten en eventueel de
administratieve rechter hieraan invulling moeten geven.’ Zie EK 1992 -
1993, 21 556, nr 266b, p. 24.

55 TK 1992 - 1993, 21 556, nr 21, p. 32

56 Zie de notitie Bodemverontreiniging en grondtransacties, TK 1991 .
1992, 22 727, nr 1, p. 14-15, waarghet advies van de landsadvocaat op dit
punt wordt besproken.

57 Zie EK 1992 - 1993, 21 556, nr 266b, p. 24. De geciteerde passage
wordt gevolgd door de zin: ‘Het moet immers gaan om een rechtsbetrek-
king die relevant is {geweest) voor het ontstaan van de bodemverontreini-
ging’, een zin die in de context van andere voorbeelden van belang kan zijn.

58 Zie TK 1991 - 1992, 21 556, nr 5, p. 60. Zie ook de passage: "Het ... ver-
eiste ... luidt dat de eigenaar terzake van het verontreinigde grondgebied op
geen enkele wijze in een rechtsverhouding tot de veroorzaker(s) staat of
heeft gestaan. Dit betekent in de eerste plaats dat het onroerend goed niet
van een vercorzaker gekocht of verkregen is.” (TK 1991 - 1992, 21 556, nr 5,
p. 60).

59 Vergelijk H.G. von Meijenfeldt, De wetteliike regeling van de bodemsane-
ring, Lelystad: Vermande (1994) p. 156: 'Verder gaat het om de voortzetting
of opvelging van de (rechts)persoon, ook vio erfopvolging.’ (mijn curs., PK)
Zie echter ook |.H.G. van den Broek, 'Saneringsregeling roept nog veel
vragen op’, TMA 1995, p. 106 op p. 110. Gesteld wordt wel dat het publiek
geheim is dat de ‘onschuldige eigenaar’-bepaling afgekeken is van het
Amerikaanse recht. In het Amerikaanse recht is de erfgenaam expliciet in de
wettekst erkend als “innocent owner’; gekeken zou kunnen worden naar de
redenen hiervoor.

60 Zie TK 1991 - 1992, 21 556, nr 5, p. 60,

61 TK 1991 - 1992, 22 727, nr 1, p. 15,

62 Zie EK 1992 - 1993, 21 556, nr 266b, p. 24.

63 Zie voor de gestelde vragen EK 1992 - 1993, 21 556, nr 266¢, p. 10,
64 Zie EK 1992 - 1993, 21 556, nr 266d, p. 8.

dingen bestaande mogelijkheid (mijn cursivering, PK) om
invloed uit te cefenen op de gang van zaken binnen de
betreffende onderneming.’é5

Bij de bepaling van de grenzen van het ‘onschuldige
eigenaar'-verweer lijkt het zinvol in gedachte te houden dat
de nu in art. 46 lid 1 sub @ en sub b apart genoemde
gronden oorspronkelijk verenigd waren in het criterium a.
‘dat de verontreiniging uitsluitend is veroorzaakt door
derden met wie hij ter zake van dat grondgebied geen
rechtsbetrekkingen onderhoudt of heeft onderhouden’.
‘Betrokkenheid’ en ‘(mogelijkheid van) beinvloeding’ lijken
de onderliggende gedachten bij beide te onderscheiden
vormen van ‘duurzame rechtsbetrekking’, hetgeen
overigens aangeeft dat de factoren a. en b. moeilijk los van
elkaar kunnen worden gezien.# De spanning tussen formele
vereisten en een materiéle invulling blijkt al uit de parle-
mentaire geschiedenis, hoezeer men ook probeert onder-
scheid te maken, bijvoorbeeld door a. als een meer formeel
criterium te zien en b. als een materieel criterium. Dit speelt
met name bij de invulling van de vennootschappelijke
rechtsbetrekkingen sub a. en de betrokkenheid in die
context bij b. Wat een relevante duurzame rechtsbetrekking
is, zal de rechter uiteindelijk moeten bepalen.

Overigens valt in de parlementaire geschiedenis op dat
geen enkele cijfermatige onderbouwing werd gegeven of
verwachting werd uitgesproken in hoeveel situaties een
beroep op het verweer succesvol zou kunnen zijn. De
eigenaar die zich als ‘onschuldig’ weet te kwalificeren, kan
niet worden geconfronteerd met een saneringsbevel. Dit
betekent dus dat de overheid, wanneer de eigenaar weigert
vrijwillig te saneren, tot sanering moet overgaan. Opval-
lend is dat deze mogelijkheid niet vaak onder ogen wordt
gezien: in de parlementaire behandeling leek het er veel op
dat de regering de mogelijkheid dat eigenaren zich als
‘onschuldig’ zouden kunnen kwalificeren niet erg hoog
inschatte (wenste in te schatten?).

In de recente beleidswijziging wordt niets expliciet vermeld
over het ‘onschuldige eigenaar’-verweer. Hierboven werd
echter al uitvoerig geciteerd uit de brief van de minister
aan de Tweede Kamer, waarin zij een ‘denklijn’ ten aanzien
van de positie van de ‘eigenaar” schetst. Is aanpassing of
afschaffing van het ‘onschuldige eigenaar’-verweer de
volgende stap op deze lijn? Zo ja, waaruit blijkt dat het
bestaan van het verweer een belangrijke oorzaak is van
stagnatie van bodemsanering? De minister zal er goed aan
doen, gelet ook op de eerder geschetste geschiedenis van

de totstandkoming van het verweer, met sterke argumenten
te komen alvorens de discussie hierover in het parlement
(afschaffing vereist wetswijziging) te openen.

Saneringsbevel Noord-Holland

De vraag of de eigenaar zich op het ‘onschuldige eigenaar’-
verweer zou kunnen beroepen wordt in het saneringsbevel
uitvoerig besproken.

In het bevel wordt eerst het verhuren aan de vervuiler T
genoemd, dat als "duurzame rechtsbetrekking’ als bedoeld
in art. 46 eerste lid sub a wordt aangemerkt. Mede gelet op
de parlementaire geschiedenis, zoals hierboven uiteen
gezet, valt hiertegen weinig in te brengen.

Het eerste saneringsbevel

In de motivering van het bevel wordt vervolgens ingegaan
op de vraag naar de relatie tussen de natuurlijke persoon X
en het taxibedrijf T. De geadresseerde van het besluit
(saneringsbevel) is in deze zaak de natuurlijke persoon X,
als eigenaar van het perceel. X heeft zijn perceel verhuurd,
althans in gebruik gegeven aan de veroorzaker van de
verontreiniging, taxibedrijf T. Het taxibedrijf T is inmiddels
(maart 1996) failliet gegaan. De natuurlijke persoon X was
directeur van X Beheer BV. Als directeur van X Beheer BV
was X in de periode juni-augustus 1994 bestuurder van T.
Eigenaar X is strafrechtelijk veroordeeld wegens feitelijk
leiding geven aan het opzettelijk overtreden van vergun-
ningvoorschriften. De verbondenheid tussen X en T wordt
als argument gehanteerd in het kader van het criterium in
art. 46 lid 1 sub b, ‘geen directe of indirecte betrokkenheid
... bij de veroorzaking'. Dat de verbondenheid niet als
‘formeel’ criterium (‘rechtsbetrekking’) wordt gehanteerd,
maar in meer materiéle zin is gelet op de feiten begrijpelijk
en geeft de motivering een wat breder karakter. In het bevel
heeft men zich dus niet op ‘de juridische tegenhanger’ (lid 1
sub aj, maar op het feitelijk betrokken zijn bij de verontrei-
niging (lid 1 sub b) beroepen. Uit de parlementaire geschie-
denis blijkt de relatie tussen beide criteria en gelet op de
rechtsvorming is het spijtig dat men zich niet ook op art. 46
lid 1 sub a heeft beroepen.

6 De ‘onschuldige eigenaar’. Bewijslast

De bewijslast ten aanzien van het ‘onschuldige eigenaar’-
verweer is in de parlementaire geschiedenis bij de eigenaar
gelegd. ‘De vereisten zijn zo geformuleerd, dat de betrokkene
zelf een voldoende gemotiveerd beroep op de clausule moet
doen om aan een saneringsbevel te ontkomen.’” Bij de
parlementaire behandeling is de bewijslast enkele malen ter
sprake gekomen. Specifiek ten aanzien van de eis van
‘duurzame rechtsbetrekking’ werd het volgende gesteld.

Bij “ter beschikking stellen’®® van grond (erfpacht, huur,
etc.) is de duurzame rechtsbetrekking een gegeven. In geval
van zeggenschap moet volgens de minister worden gekeken
naar de te objectiveren mogelijkheid van betrokkene om
invloed uit te cefenen. Door de minister wordt vervolgens
letterlijk gesteld: ‘Of ook daadwerkelijk beinvloeding heeft
plaats gevonden behoeft door het bestuursorgaan dat het
bevel hanteert niet te worden aangetoond.’# Door het
kamerlid Te Veldhuis is een amendement (nr 86} ingediend,

65 Zie EX 1992 - 1993, 21 556, nr 2664, p. 9.

66 Zie in dit verband (voor een meer ‘materigle’ benadering van formeel
rechtspersonenrecht) over de idee van vereenzelviging mijn artikelen
“Vereenzelviging, doorbraak van aansprakelijkheid en art. 21 IBS", TMA 1991,
p. 105, ‘Successor liability in Nederland’, T4 1994, p. 145,

67 Zie TK 1991 - 1992, 21 556, nr 5, p. 30. Zie ook expliciet over de drie
cumulatieve voorwaarden TK 1992 - 1993, 21 556, nr 21, p. 36.

68 De term wordt in de Memorie van Antwoord naar de Eerste Kamer
gebruikt, zie EK 1992 - 1993, 21 556, nr 226h, p. 24,

69 EK 1992 - 1993, 21 556, nr 226b, p. 24. Vergelijk ook de bewijslast ten
aanzien van het ‘in overwegende mate’ betrokken zijn bij de veroorzaking
van de verantreiniging: ‘De eigenaar of erfpachter zal feitelijke informatie
moeten aandragen, waaruit zijn aandeel of dat van de veroorzaker waarmes
hij een rechtsbetrekking heeft onderhouden, kan worden i in het
ontstaan van de bodemverontreiniging.” EK 1992 - 1993, 21 556, nr 266b,
p. 25
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er toe strekkend de bewijslast voor de ‘onschuldige eigenaar’-
status te verplaatsen. ‘Het gaat niet aan om onschuldige
eigenaren tegenover de overheid te laten bewijzen dat zij
onschuldig zijn; met andere woorden: om burgers - als wet-
telijk nitgangspunt — schuldig te verklaren, tenzij zij het
tegendeel kunnen aantonen. Eén van de belangrijke begin-
selen van de rechtsstaat luidt: wie stelt moet bewijzen.
Bovendien zijn negatieve zaken (iets niet doen) vaak
nauwelijks of niet te bewijzen.’7 Het amendement werd
verworpen.’l

Saneringsbevel Noord-Holland

In het bevel wordt door het bevoegd gezag uitgebreid
aandacht besteed aan de vraag of de aangesproken eigenaar
niet wellicht zich er op kan beroepen ‘onschuldige eigenaar”
te zijn. Het bevel vermeldt expliciet dat betrokkene in het
gevoerde overleg ‘niet heeft aangetoond” dat hij aan de
voorwaarden voor het verweer voldeed. Met de wettekst en
parl taire geschiedenis in de hand zou het bevoegd
gezag kunnen stellen dat daarmee de zaak rond is. Terecht
wordt echter niet volstaan met de constatering dat betrok-
kene zijn onschuld niet heeft aangetoond, maar wordt in
het bevel ook eigener beweging nader aangegeven waarom
betrokkene zich niet op het verweer kon beroepen. Daarbij
wordt in het bevel als eerste het verhuren aan de vervuiler
T genoemd. Wellicht had met het argument van de verhuur
kunnen worden volstaan, maar terecht is een bredere
motivering onder het besluit gelegd, waarbij ook wordt
ingegaan op de vraag naar de relatie tussen de natuurlijke
persoon X en het taxibedrijf T, zie de eerdere uiteenzetting.
Betoogd zou kunnen worden dat een meer spaarzame
motivering op zijn plaats was geweest, omdat de gencemde
omstandigheden (veroordeling politierechter, etc.) geen
strikte vereisten waren voor hantering van het bevel, en
anderen zich nu wellicht in procedures op (het ontbreken
van) genoemde omstandigheden zullen beroepen. Een
zorgvuldige motivering naar betrokkene toe dient echter
mijns inziens voorop te staan. Ten aanzien van de bewijslast
heeft het bevoegd gezag in deze zaak zijn verantwoordelijk-
heid genomen door zelf helder aan te geven waarom een
beroep op het ‘onschuldige eigenaar’-verweer niet mogelijk
werd geacht.

7 Conclusies

Op het moment dat de wettelijke regeling van het sane-
ringsbevel in werking trad ontstond een zekere spanning:
wanneer zou het eerste bevel worden gegeven? Reik-
halzend werd er naar uitgekeken, in dit verband is al opge-
merkt dat de belangstelling ervoor de proporties aannam
vergelijkbaar met de koorts rondom het vinden van het
eerste kievitsei.” Gelet op de totstandkomingsgeschiedenis
en de financiéle belangen was dit zeker te begrijpen, maar
uiteraard is er met één bevel geen duidelijkheid op alle
punten. Zo zegt het gegeven bevel, dat betrekking heeft op
een verontreiniging die was veroorzaakt in 1994, nog niets
over de reikwijdte in tijd van het saneringsbevel. In deze
zaak waren er verder voor het bevoegd gezag niet veel
bewijsproblemen. Interessant is uiteraard wel te zien hoe
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het bevoegd gezag met de materie omgaat. De motivering
getuigt zeker niet van een ‘gemakkelijke’ houding van het
bevoegd gezag bij het opleggen van het bevel. Het bevoegd
gezag is in deze zaak weloverwogen te werk gegaan. Meest
opvallend is uiteraard dat dit saneringsbevel is opgelegd
niet aan de veroorzaker, maar aan de eigenaar. In dat ver-
band is in dit artikel uitgebreid ingegaan op het ‘onschuldige
eigenaar’-verweer, met name op de criteria van art. 46 lid 1
Whbb, waarbij aandacht voor het begrip ‘duurzame rechts-
betrekking’, de vennootschappelijke context en de bewijs-
last. In het licht van voorgenomen beleidswijzigingen werd
ingegaan op het wijzigen van de voorkeursvolgorde en wel-
licht zelfs het ‘onschuldige eigenaar’-verweer.

Belangrijker dan speculaties naar aanleiding van dit eerste
bevel is de vraag welke conclusie moet worden getrokken
uit het feit dat dit pas het eerste saneringsbevel is.” Bij de
beleidswijzigingen die de overheid een jaar geleden aan-
kondigde is de terugblik op de parlementaire geschiedenis
van de inbouw van de saneringsregeling nuttig. Het
saneringsbevel werd gezien als ‘vangnet’ en ‘stok achter de
deur’. Is het ontbreken van een stroom van bevelen niet
juist een teken dat in de praktijk resultaten worden
geboekt? De vraag is of de praktijk inmiddels niet juist op
de huidige regelgeving is ingespeeld en of de problematiek,
via een zorgvuldige analyse van de exacte corzaken van
stagnatie, niet gewoon binnen het huidige kader verder uit-
gewerkt kan worden.™

SUMMARY

The first soil cleanup order

1 Introduction

On March 27, 1998, over three years after the coming into force per

1 January 1995 of the relevant provisions of the Soil Protection Act, the
province North-Holland has issued the first soil cleanup order. The
case involves a site contaminated by the operation of oiltanks as part
of a taxi centre. In the law review article the soil cleanup order is
discussed in the context of the (parliamentary) history of the provisions
pertaining to the soil cleanup order and in light of policy changes
announced by the government.

2 A retrospective: from cleanup by the government to voluntary
cleanup and soil cleanup order

The authority may issue a soil cleanup order on the basis of art. 43 et
seq. of the Soil Protection Act. This system was introduced in the form
of a legislative proposal in 1994, Under the rules of the Interim Soil

70 Zie de toelichting bij het amendement, TK 1992 - 1993, 21 556, nr 86,
P2

71 In hoeverre het leggen van de bewijslast bij de eigenaar in de praktijk
houdbaar is moet nog worden bezien. Zie op dit punt ook E. Bauw, 'Bodem-
sanering op bevel’, NJE 1992, p. 352,

72 Zie K. Krijnen, 'Bodemsanering is uitvoerbaar', M&R 1996, p. 183 op

p. 185, Tegenwoordig valt eerder de vergelijking te maken met de spanning
rondom het al dan niet doorgaan van de Elfstedentocht.

73 Zie hierover ook W.Th. Braams, Actualiteiten milie P ijkheid,
TMA 1998, p. 53.

74 Zie in dit verband ook het rapport van de ECW, De saneringsregeling in
de plus (advies nr 12).

Protection Act, the government took care of remediation, seeking
reimbursement from the polluter. The change in approach has every-
thing to do with the insight into the magnitude of the historic
pollution and its financial consequences. This is illustrated by the
parliamentary history. In the first draft of the new legislation, sub-
mitted to the Council of State for advice in 1989, those confronted with
a cleanup order were entitled to compensation. In the proposal sub-
mitted to Parliament, this right to compensation had been deleted.

The soil cleanup order, and the heated debate about it, should be seen
in light of this. In the parliamentary history it was expressly stated that
investigation and cleanup financed by the government would take
place only if the two other options, voluntary cleanup or issuance of a
cleanup order, were not feasable. With the introduction of the soil
cleanup order, a risk for the owner of contaminated property was
created. An ‘innocent owner'-defense was introduced because no
financial compensation would be granted; in the parliamentary history
the lack of compensation was justified by the creation of the defense.
In the cleanup order given by the province of North-Holland the
‘innocent owner'-defense is one of the central issues.

3 No ‘historic” soil-pollution

In order to assess the importance of the cleanup order given, one
should look at the period of time in which the contamination was
caused.

Three time periods are relevant in connection with the soil-pollution
problem in The Netherlands: before 1975, 1975-1987, after 1987. If
pollution was caused after 1987, art. 13 of the Soil Protection Act
(establishing a duty of care) is an appropriate basis for cost recovery
by the government (see art. 75 section 1). As to contamination caused
in 1975-1987, the government will have to prove a tortious act; as to
contamination caused before 1975, the government will have to meet
the very strict criteria of art. 75 section 6 {until recently: section 5).
Whether such a distinction should also be made in case the govern-
ment issues a soil cleanup order, is subject to debate. In the case at
hand, the pollution was caused in 1994, so this case will not play a role
in clarifying the issue of as to which contaminations a cleanup order
can be issued.

The time periods indicated are relevant however with respect to
another issue. In a recent change of policy the government has
abandoned the principle of multifunctionality as to contaminations
caused prior to 1987 (see ELLR/TMA p. 60-61). This change does not
affect contaminations caused after 1987; in keeping with this, in the
case at hand the order was to return the soil to multifunctional
condition.

4 Polluter or owner. Order of preference

In the parliamentary history there has been much to do as to ‘the order
of preference’. The soil cleanup order may be given to the polluter or
to the owner. The government indicated that the order of preference
was to first investigate whether an order could be given to the polluter.
Parliament strongly urged te include the order of preference in the
legislation, but the Minister of Environment resisted, arguing that in
each case where the owner would be confronted with the order, the
owner would argue the polluter should have been issued the order.
The author critisizes the point of view of the minister. The issue arises
whether in announcing policy changes the minister plans to change the
order of preference, allowing the government to target the owner
without looking at the polluter.

In the case at hand, the owner was issued the cleanup order.

Het eerste saneringsbevel

5 The ‘innocent owner’-defense. Criteria

An ‘innocent owner'-defense was created because no compensation
would be granted to the owner to whom a cleanup order would be
issued. The so-called ‘innocent owner’ must meet the criteria of art. 46:
(a) no relation with the polluter, (b) not involved in causing the pollu-
tion, and (c) not aware of the pollution at the moment he became the
owner of the property. Criterion (a) is stated in terms of ‘sustained
legal relation’. This term was introduced in order to make clear that
the buyer would be able to invoke the defense: the contract of sale is
not considered a ‘sustained” legal relation. The sustained legal relation”
covers two different situations. First, such legal relations as lease,
usufruct, etc. are included. Of course, the relation should have
relevance as to the causing of the pollution. Secondly, the term applies
to relations as ownership (shareholder) or & of the polluter
in terms of company law. Common element in criteria (a) and (b is
that there should be some sort of ‘link" between owner and the
polluter, especially in the area of company law (a) and (b) have a close
resemblance. The criteria will eventually be developed by the courts.
Question is however whether, considering the policy changes, the
government will not seek to modify or abolish the ‘innocent owner’-
defense. The author argues that if this is the case, the government
should develop strong arguments, e.g, by clearly showing that the
defense is an impediment for effecting cleanups, before submitting
proposals to Parliament.

In the case at hand, the arguments concerning the ‘innocent owner'-
defense are crucial to the decision. The owner X leased the property to
the taxi centre T. This constitutes a ‘sustained legal relation’ under art.
46 section 1 sub a. The relation between X and T is further elaborated
on. X acted as director of the legal person X Beheer BV', which in turn
acted as director of T. X was criminally charged and convicted because
of his involvement in deliberately violating the permit conditions. T
has gone bankrupt in the mean time. The connection between X and T
is basis for a finding that X is not an innocent owner, in that he does
not meet the requirement under (b).

6 The ‘innocent owner’-defense. Burden of proof

The parliamentary history indicates that the owner should prove he
qualifies as an ‘innocent owner’. An amendment by a member of
Parliament, seeking to lay the burden of proof with the government,
was not adopted.

In the case at hand, the province argues the issue of ‘innocent owner-
ship’ extensively. Although it is stated that during the consultations
the owner ‘has not shown' that he met the criteria, the government on
its own accord elaborately establishes its case.
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